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narratives and processes. A key participant from the Far Northern Districts said of his 
interview for the statewide evaluation most of my conversation was how different our responses 




































































































































































































































































































































































































































































































Table 4 compares the role and focus of the DYAP against the levels at which the outcomes are 















































































































FNQ DYAP Board:   Regional stakeholders with associated 
responsibilities and accountabilities. 
As above but local context with local and regional contexts.      
1. State/reg 
Multi-agency but shared focus on particular DYAP priorities around disengaging 
youth. 
2. Local specific to individual districts/areas developed to address/respond to local issues 
An approach to facilitate and scaffold our future decision makers.
• Flexible pathways that result in transportable skills, knowledge and 
qualifications 
• Baseline data - identification of the FNQ cohorts and distance travelled 
• Cohort identification support - identification of lead agency. 
Context:  Positive Pathways for our young people. 
DYAP FNQ Structure 
DYAP FNQ 
LMC  LMC  LMC  
Programs: 
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described as a “multi‐agency/industry‐linked strategy in partnership with the wider 
community of FNQ including parents, employers, schools, TAFE, RTOs [Registered 
Training Organisations] and others” which clearly locates control and responsibility 
across agencies in partnership with others. Parents are listed first in community groups. 
The context is “Positive Pathways for our young people” with no mention of 
disengagement. The possessive “our” focuses attention on the collective responsibility of 
all stakeholders in the initiative. The approach that will be taken is described as 
“facilitating and scaffolding” with attention on “Flexible pathways that result in 
transportable skills, knowledge and qualifications; baseline data and identification of 
the FNQ cohorts and distance traveled; and cohort identification support ‐ identification 
of lead agency.” 
 
Overall then, the high degree of correlation between quarterly reporting data and 
focus groups interviews suggests consensus around key issues across stakeholder 
groups and a sense of collaboration and cohesion across the trial. Participants remained 
optimistic about the future sustainability of DYAPs, particularly in view of the state 
budget (2006‐2007) and reassurances that coordinating positions would remain in place 
at least for another 12 months. They endorsed a future governance structure which 
mirrored the existing structure and the legislative intent of the DYAP had generally 
been achieved as indicated in Table 4. 
 
What does this particular initiative contribute to our knowledge 
of networks? 
 
Before considering what this particular case contributes to knowledge about 
networks and governance it is important to consider the initiative within a wider 
framework of policy implementation. Prunty (1985) suggests that policy production and 
implementation processes are site of struggle to sustain or contest existing power 
relationships. The formation of Local Management Committees, especially the multiple 
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Local Management Committees formed in Far North Queensland, seemed to distribute 
(centralized) power to enable more localized responses to implementation issues. The 
regional restructure within the Department of Education and the Arts initially caused 
fears but these were dissipated through open and transparent processes at a local level.  
 
Simply because policy makers express intent in policy, does not mean their goals 
will be implemented. Implementation “problems” are the subject of a wide body of 
literature (Berman & McLaughlin, 1978; Elmore and McLaughlin, 1981; Hall, 1995; Hall 
& McGinty, 1997; Weatherly & Lipsky, 1977). McDonnell and Elmore (1987) identify 
four strategies policy makers can use to increase the likelihood of policy being 
implemented “They can set rules, they can conditionally transfer money, they can invest 
in future capacity, and they can invest in future capacity, and they can grant or 
withdraw authority to individuals and agencies.” (p.140). In this initiative, the 
Queensland Department of Education and the Arts clearly set rules, including one 
which essentially mandated the formation of networks. “Multiple learning communities 
have been formed which involve a wide range of DYAP stakeholders”. Money for the 
initiative was conditionally transferred through the funding of particular coordinating 
positions and was contingent on particular outcomes being met. There was, however, 
little explicit investment in future capacity. The Local Management Committees did 
invest time and energy in professional development for stakeholders but found this 
difficult to sustain due to high levels of staff turnover. Ultimate accountability for the 
initiative’s success was placed within the Department of Education and the Arts, via the 
Regional Executive Directors. Control of the initiative in the Far Northern Districts 
appeared to be passed to the Local Management Committees and Board, however, 
participants recognized that this arrangement was vulnerable and the Senior Project 
Officer reported that their governance had been challenged a couple of times. The 
Executive Director Schools with responsibility for the DYAPs was faithful to the agreed 
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democratic processes and this encouraged relationships of trust, albeit within, rather 
than beyond the initiative.  
 
Edwards (1980), McLaughlin, (1998) and Weatherly and Lipsky, (1997) suggest four 
variables that influence successful policy implementation: communication; financial 
support; will and bureaucratic structure. In this initiative, communication between 
Central Office and the regions seemed to be clear although little attention had been paid 
to communication between agencies, between regions and between all stakeholders 
across the state. Financial support was provided for policy implementation but was not 
necessarily ongoing. The evaluation highlighted the will of participants to implement 
the initiative, despite significant challenges and implementation processes allowed local 
flexibility in bureaucratic structures.  
 
Hall and McGinty (1997) propose that “the realization of [policy] intentions is shown 
as both constrained and enabled by (1) organizational context and conventions, (2) 
linkages between multiple sites and phases of the policy process, (3) the mobilization of 
resources, and (3) a dynamic and multifaceted conceptualization of power” (p.439) . 
This notion of power is particularly pertinent in the Far Northern DYAP processes. 
Significant attention was paid to democratic, localized processes whilst participants 
were still mindful of the hierarchies which could undermine decision‐making and 
ownership.  
 
Falk (2002) proposes that “inclusive and consultative processes are slow, but they 
pay off…in both the short and long term; and continuous and iterative evaluation 
underpins implementation success and sustainability of policy” (p.39). The Senior 
Project Officer was insistent upon taking the time and effort to build community 
engagement and this did build a sense of ownership amongst stakeholders, although it 
is debatable whether the program would or could be sustainable without continuing 
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government resources. In summary, the policy implementation literature indicates that 
many of the preconditions for success were evident in this initiative. 
 
Conclusions 
 
Klijn (1993) proposes that networks are “changing patterns of social relationships 
between interdependent actors which take place around policy outcomes” (p.231).  
Kickert, Walter, Klijn and Koppenjan (1997) distinguish between rational central rule 
and policy networks. In the former, government plays a central, controlling role with 
other actors as implementers. Policy networks on the other hand regard government as 
one of many actors with approximately equal power. In this study, neither is the case. 
Participants did not see themselves as mere implementers under government control. 
They resisted some centralized processes and crafted local responses. In the evaluation, 
they told narratives about why they constructed their internal governance in particular 
ways although they recognized government control and power as they controlled 
ongoing resources to support the coordination positions. Participants perceived they 
had power to change policy, but there was no evidence to support this perception. A 
strength of the network was that the individual with the most power meticulously 
observed the democratic processes within it and in some instances resisted the 
centralizing power. This network also shared collective knowledge, ideas and values 
and specific belief systems 
 
So, is there any evidence from this particular case study that contributes new 
understandings in the way we think about social relations and the way institutions are 
thought to operate? Are there any indications that this group is operating in a more 
collaborative, diverse political space with “new transparency and respectful diversity in 
the relations of a political community” (Said, 1998). It seems so. From the beginning, 
attention was paid to community engagement and as horizontal a governance structure 
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as the hierarchy would allow. The meticulous attention to transparency and agreed 
processes by the Executive Director Schools, the actor with the most power within this 
network, engendered relationships of trust and resisted centralized processes where 
they were inconsistent with local realities. This suggests some evidence of “bounded 
autonomy” (Considine 2005). Although participants expressed frustration at the amount 
of information to be processed and keeping track of programs and overlaps, they did 
provide “action channels” (Considine, 2005) in that they enabled local action and 
formed alliances of commitment in responding to issues of youth disengagement. 
Although participants cited challenges associated with persuading frontline actors 
(principals and teachers) within the lead agency (education) to see the initiative as their 
core business, the forum or political space created through this initiative allowed for a 
joined up focus on youth issues that had not been possible before.  
 
Stakeholders in this network clearly believed that they were able to respond 
flexibly to local conditions (Giguere, 2003). Attention to democratic governance 
processes also seemed to increase legitimacy through increased participation in decision 
making (Rhodes, 1990; Walsh, 2001) and appeared to foster relationships of trust within 
the network. The group paid considerable attention to mapping programs and services 
over the duration of the initiative to try and avoid service duplications and gaps. Thus 
there was, indeed, potential to reduce costs associated with fragmented service delivery 
(Sullivan & Skelcher, 2002). The evaluation was unable to determine whether lower 
regulatory costs were achieved through collective action (Ostrom, 1998). 
 
At the time of going to press, the Far Northern DYAP Board had just received 
information that the coordinating positions would be continued for another three years. 
As the group move forward in their endeavors, the nature and dynamic of the program 
will provide more opportunities to understand if, and how, these sorts of structures and 
processes provide new forms of social governance and capital. 
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